Supplemento ordinario alla ‘ Gazzetta Ufficiale ,, n. 22 del 23 gennaio 1984 
Spedizione in abbonamento postale - Gruppo I 


GAZZETTA & UFFICIALE 


DELLA REPUBBLICA ITALIANA 


PARTE PRIMA 


D SI PUBBLICA HEL POMERIGGIO 
Roma - Lunedì, 23 gennaio 1984 DI TUTTI I GIORNI MENO I FESTIVI 
DIREZIONE E REGAZIONE PRESSO IL Fiit37zn0 DI GRAZIA E BIUSTIZIA - UFFICIO PUBBLICAZIONE DELLE LEGGI E DECRETI - CENTRALINO €35101 
i AMMINISTRAZIONE PRESSO L'ISTITUTO POLISSAPICI E 203041 D7ita STATO UBRERIA DELLO STATO - FIAZZA &. VENDI, 19 - 02109 ROMA - CENTRALINI 85061 


PRESIDENZA DEL CONSIGLIO DEI MINISTRI 


CIRCOLARE 19 dicembre 1983. 


Criteri orientativi per la scelta 


tra sanzioni penali e sanzioni 
amministrative. 


Supplemento ordinario alla GAZZETTA UFFICIALE n. 22 del 23 gennaio 1984 


SOMMARIO 


PRESIDENZA DEL CONSIGLIO DEI MINISTRI 


CIRCOLARE 19 dicembre 1983. — Criteri orientativi per la scelta tra sanzioni penali e 
sanzioni ammimaistrative. 


Presentazione: i ie «e dda e a e i e ia E e eee el Pag. 5 


Testo della circolare: 


1.1. Finalità della circolare... 0... 6... PAR EST E SEE: » 9 
1.2. Limite di operatività dei criteri... L06066 00 » 10 
1.3. Premesse generali o... L00660 000 » 10 
2.1 Princìpi di proporzione e di sussidiarietà della sanzione penale . » 11 
2.2. Il principio di proporzione: a) rango dell’interesse tutelato . . » 11 
d.9,. db) gravità dell'offesa >; è ee a da nie elia b) 12 
3.1 Il principio di sussidiarietà: comparazione di efficacia tra san- 

zione penale e sanzione amministrativa. >... 0... ++ » 13 
3.1.1. Comparazione sul piano sostanziale: a) profili inerenti all’au- 

tore dell'illecito . . .. a ana e ale n » 13 
3.1.2. bd) effettività della sanzione . LL. 660000 » 15 
3.1.3. segue. Insolvibilità del responsabile... ....... sla » 15 
3.1.4. c) sanzioni ACCEssorie . o. +0 .0%+060 00000460 oa » 16 
3.2.1. Comparazione sul piano procedimentale e processuale: «) eser- 

cizìio dell’azione punitiv® Lo L0.0L06 06060060 » 16 
3.2.2. b) accertamento della violazione . L66060... +. DE: » 17 
3.2.3. c) tutela del diritto di difesa . . 0.6.6 6606066 +. ri » 17 
3.2.4. Connessione tra illecito amministrativo e reato . ...... » 18 
4.1. Canoni modali di previsione dell’illecito amministrativo . . » 19 
4.2. Canoni inerenti all’inserimento dell’illecito ammmistrativo nel 

preesistente sistema sanzionatorio . ... 0.0... +0. » 19 
4.3. Canoni inerenti alla struttura della condotta illecita . . . » 20 
4.4. Canoni conseguenti all’assenza di forme circostanziate dell’ ile- 

CIBO. + 0606000 sv tre La se ec et lee » 21 
4.5.1. Canoni inerenti al divario tra limite minimo e massimo della 

sanzione . >. ... 6... N O O » 21 
4.5.2, Canoni inerenti all’entità dela a SANZIONE «0.0.6 00 » 22 


4.6. Canoni inerenti alla disciplina procedimentale e all’autorità 
competente ad applicare la sanzione . . ....... e 0000. » 22 


Supplemento ordinario alla GAZZETTA UFFICIALE n. 22 del 23 gennaio 1984 


PRESIDENZA DEL CONSIGLIO DEI MINISTRI 


CIRCOLARE 19 dicembre 1983. 


Criteri orientativi per la scelta tra sanzioni penali e sanzioni 
amministrative. 


A tutti è Ministeri — Ufficio legislativo 


Con l'ausilio di una commissione di studio, all’uopo costituita, 
composta di docenti di diritto penale e di diritto amministrativo e 
di magistrati, il Ministero di grazia e giustizia ha elaborato, su inca- 
rico di questa Presidenza, la circolare, che si allega, recante i criteri 
ornentativi per la scelta tra sanzioni penali e sanzioni amministrative. 


Il documento, traendo spunto dalla esperienza connessa alla 
più recente legislazione ed allo scopo di evitare il ripetersi di vistose 
oscillazioni e incongruenze nella scelta legislativa dello strumento 
sanzionatorio, molto puntualmente illustra i motivi tecnici che pos- 
sono mdurre ad una preferenza per la sanzione amministrativa (re- 
sponsabilità, solidarietà, prescrizione, eventuali sanzioni accessorie) 
mettendo peraltro in evidenza tutte le ipotesi in cui, in relazione alla 
gravità dell’illecito, all’effettività di certe sanzioni, al pericolo di 
eccessive discrezionalità nell’applicazione o meno delle sanzioni 
stesse, appare comunque giustificabile il ricorso a sanzioni penali. 


L’elaborato rappresenta un concreto e lodevole ausilio per gli 
operatori di tutte le pubbliche amministrazioni, chiamati alla predi- 
sposizione di schemi di provvedimenti legislativi contenenti norme 
sanzionatorie, ed è per questo motivo che si ritiene utile la sua mas- 
sima diffusione affinché dei « canoni modali » ivi suggeriti, in ordine 
alla previsione di illeciti amministrativi, venga tenuto il debito conto 
nell’espletamento dei compiti istituzionali. 


Per conseguire una auspicabile uniformità di comportamento si 
prega di voler corrispondere alla iniziativa, con lo spirito della mas- 
sima collaborazione. 


Il Sottosegretario di Stato: AMATO 
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TI TOTO E ACTIVE RAI 


TESTO DELLA CIRCOLARE 
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1.1. FINALITA” DELLA CIRCOLARE. 


La legge 24 novembre 1981, n. 689 (Modifiche al sistema penale) 
ha, com’è noto, proceduto ad una vasta depenalizzazione di reati (1), 
trasformandoli in illeciti amministrativi. Si è in tal modo avanzati, 
e non di poco, sul cammino già intrapreso con la legge 24 dicembre 
1975, n. 706, nonché con la legge 3 maggio 1967, n. 317 ed altre minori, 
estendendo l’area dell’illecito amministrativo rispetto a quella del- 
l’illecito penale. 


D'altro canto, non si tratta soltanto di un fatto quantitativo: 
l’illecito amministrativo e la relativa sanzione hanno per la prima 
volta ricevuto una disciplina generale organica e relativamente com- 
pleta, sia sul piano sostanziale, sia, soprattutto, sul piano proces- 
suale (2). In questo senso, la legge n. 689/1981 non si orienta soltanto 
al passato, in funzione di sfoltimento di un’area penale divenuta or- 
mai pletorica, ma si proietta decisamente verso il futuro, prospet- 
tando al legislatore, nel momento in cui si tratti di stabilire una san- 
zione di carattere lato sensu pumtivo per l’inosservanza di determi- 
nati precetti, una scelta permanente tra la sanzione penale (pecu- 
maria 0 detentiva) e quella amministrativa (pecuniaria). 


Non si può tuttavia dire che la legislazione successiva all’entrata 
in vigore della legge n. 689/1981 si sia sempre ispirata, in questa scelta, 
a criteri di plausibilità sostanziale e di coerenza sistematica. Il ricorso 
all’una o all’altra delle due sanzioni è apparso talvolta casuale: la 
sanzione penale è riemersa, senza un’apparente ragione giustificativa, 
in materie che pure la legge n. 639/1981 aveva depenalizzato; 0, per 
converso, la sanzione amministrativa è stata utilizzata in settori già 
specificamente sottratti alla depenalizzazione; nel contesto di disci- 
pline nuove, non direttamente coinvolte nelle scelte compiute dalla 
legge n. 689/1981, l'alternarsi di sanzioni penali e di sanzioni am- 
ministrative sembra, in qualche non sporadico caso, avulso da una 
meditata valutazione politico-criminale (3). 


È dunque opportuno prospettare i criteri fondamentali cui una 
tale valutazione dovrebbe ispirarsi, non certo allo scopo o con la 
pretesa di eliminare la discrezionalità legislativa nella scelta dello 
strumento sanzionatorio, trasformandola in un’operazione mecca- 
nica ed automatica, ma per orientare l’esercizio di tale discrezio- 
nalità lungo parametri e secondo scansioni costituzionalmente cor- 
retti e criticamente fondati. 


(1) La legge in questione ha, in linea generale, depenalizzato le contravvenzioni 
ed i delitti puniti con la sola pena pecuniaria, riconducendoli nell’ambito degli illeciti 
ammmistrativi (art. 32). 

A questo principio i successivi articoli pongono, peraltro, alcune eccezioni, in senso 
estensivo (art. 33) o restrittivo (artt. 34 e 35). 


(2) La disciplina sostanziale è contenuta negli aspetti più significativi, nella se- 
zione Ì del capo I, ed è strutturata secondo un modello penalistico, essendo stati ripro- 
dotti per l’illecito amministrativo moduli e formule legislative del codice penale, pur con 
talune variazioni (come quelle in materia di capacità di intendere e di volere: art. 2) e 
differenziazioni (tra cui quella concernente la solidarietà: art. 6). 

Un deciso passo avanti rispetto alle prime due leggi di depenalizzazione (la n. 317/1967 
e la n. 706/1975) è costituito dal complesso normativo che in modo organico e sufficiente- 
mente specifico regola il procedimento amministrativo, dall’accertamento dell’illecito 
all’ordinanza-ingiunzione, ed il successivo eventuale giudizio di opposizione (sezione II 
dello stesso capo 1). 


(3) Il riemergere della sanzione penale per violazioni già depenalizzate è avvenuto, 
per esempio, per effetto della leggo 2 agosto 1982, n. 528, sul gioco del lotto (l’art. 18 di 
questa legge punisce con la sola ammenda la riffa offerta al pubblico, ripristinando quindi 
la sanzione che, prevista dall’art. 127 del regio decreto 19 ottobre 1988, n. 1933, era stata 
depenalizzata a seguito della legge 24 dicembre 1975, n. 706: una sostituzione di sanzioni 
penali a sanzioni divenute, di recente, amministrative è operata altresì, dagli artt. 17 e 20 
della stessa legge n. 528 del 1982). Altro esempio del fenomeno indicato nel testo è costi- 
tuito dalla legge 2 agosto 1982, n. 527, sulla produzione e commercializzazione degli 
agri, che prevede la sanzione della sola ammenda, pur disciplinando una materia già 
rientrante nell’ambito del decreto del Presidente della Repubblica 12 febbraio 1965, 
n. 162 (sulla repressione delle frodi negli aceti), al quale si applica la depenalizzazione 
attuata con la legge n. 689/81. 
(segue nota 3 a pagina seguente) 
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1.2. LIMITE DI OPERATIVITA' DEI CRITERI. 


D'altro canto, un’avvertenza s1 impone in via preliminare. 
L’utilizzazione dei parametri che in seguito verranno indicati non 
potrà non essere subordinata ad una considerazione sistematica. 
Si può infatti prospettare il caso che la scelta costituzionalmente e 
razionalmente corretta, in favore di un certo tipo di sanzione (penale 
o amministrativa), si scontri con la presenza, rispetto ad illeciti 
omogenei dello stesso contesto normativo, di sanzioni di segno di- 
verso (penale anziché amministrativo, o viceversa). Optando per la 
scelta criticamente fondata si finirebbe allora col determinare un 
trattamento differenziato che potrebbe risultare in contrasto ton 
l’art. 3 comma primo della Costituzione e che, comunque, darebbe 
luogo a evidenti contraddizioni. La soluzione ottimale sarebbe, ovvia- 
mente, quella di ristrutturare l’intero apparato sanzionatorio della 
serie di illeciti ritenuti omogenei, adeguandolo alla prospettiva rite- 
nuta corretta. Ma questa via non risulterà sempre effettivamente 
percorribile. 


Sarà allora giocoforza che il legislatore si uniformi alla realtà 
esistente, ed in concreto non modificabile, ricorrendo a sanzioni di 
identica specie, salvaguardando così l’esigenza di una sostanziale 
parità di trattamento. È tuttavia appena il caso di seghalare che una 
simile evenienza deve essere contenuta entro limiti di assoluta ecce- 
zmionalità, in ipotesi in cui il rapporto fra gli illeciti sia di inequivoca- 
bile corrispondenza sostanziale. Diversamente le scelte normative 
del passato, reputate non più corrette (ed anzi bisognevoli di corre- 
zione) vincolerebbero sistematicamente quelle del futuro, in un’as- 
surda perpetuazione dell’assetto esistente. 


1.3. Pr ESSE GENERALI. 


La sanzione penale e quella amministrativa, pur atteggiandosi 
entrambe come strumenti preventivi di tutela di beni giuridici, as- 
sumono, in linea di principio, connotati di diversa gravità, perché 
solo la sanzione penale è destinata a riflettersi direttamente (nel caso 
di pena dententiva)o indirettamente (nel caso di pena pecuniaria) (1), 
sulla libertà personale. Questo rilievo giustifica di per sè la prospet- 
tazione di criteri di scelta fra sanzione penale, da un lato, e sanzione 
amministrativa, dall’altro. Non si può tuttavia trascurare la circo- 
stanza che l’area della sanzione penale si presenta, al suo interno, 
tutt’altro che omogenea, Reclusione, multa, arresto, ammenda (che 


(seguito nota 3 da pagina precedente) 


Come esempio del fenomeno inverso, è cioè della utilizzazione della sanzione ammi- 
mistrativa in settori già specificatamente sottratti alla depenalizzazione, può indicarsi 
il settore della pubblicità dei prodotti alimentari, già disciplinato dall’art. 13 della legge 
30 aprile 1962, n. 253. La sanzione dell’ammenda ivi prevista era stata esclusa dalla de- 
penalizzazione ed aveva anzi subito una estensione del suo ambito di applicazione per ef- 
fetto della legge n. 689/81 (art. 9, comma terzo). Il successivo decreto del Presidente della 
Repubblica 18 maggio 1982, n. 322, regolamenta la pubblicità della maggior parte dei 
prodotti alimentari destinati al consumatore finale, comminando soltanto sanzioni am- 
muinistrative (l'art. 16, comma secondo, fa salve le sole sanzioni penali esistenti per gli alimenti 
dietetici o destinati alla prima infanzia). 


Il citato decreto del Presidente della Repubblica n. 322 del 1982 è uno dei 63 decreti 
emanati in attuazione della delega conferita al Governo dalla legge 2 febbraio 1982, n. 42 
per dare attuazione a numerose direttive della CEE. Di questi decreti (il cui elenco com- 
pieto può loggersi nella Gazzetta Ufficiale n. 58 del 1° marzo 1983) la maggior parte con- 
tiene disposizioni sanzionatorie in cui si alternano sanzioni penali e sanzioni amministra- 
tive senza che sinno sempre chiare le ragioni giustificatrici del ricorso alle une o alle 
altre (anche perchè generici sono i criteri fissati dalla legge delegante per la scelta tra le 
diverse sanzioni). 


(1) Giova ricordare che proprio la legce n. 689/81, ha stabilito nell’art. 102 che le 
pene della multa e dell’ammenda non eseguite per insolvibilità del condannato si conver- 
tono nella libertà controllata ovvero nel lavoro sostitutivo. 


erre 
| 
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insieme con l’ergastolo costituiscono le pene « criminali » principali) 
81 riferiscono a due tipi di illecito (delitti e contravvenzioni) sottoposti 
ad un trattamento normativo vanamente (e considerevolmente) 
diversificato (1). 


Le indicazioni che seguono sono, in linea di massima, signifi- 
cative in una prospettiva di carattere generale, determinata dalla 
distinzione di principio che contraddistingue le sanzioni penali da 
quelle amministrative, riservando tuttavia una particolare consi- 
derazione al problema della scelta tra pena pecuniaria, da un lato, e 
sanzione ammnistrativa, dall'altro, in quanto si tratta appunto di 
sanzioni a contenuto omogeneo, la cui scelta risulterà particolarmente 
problematica (2). 


2.1. PRINCÌPI DI PROPORZIONE E DI SUSSIDIARIETA’ DELLA SANZIONE 
PENALE. 


Fondamentalmente, la scelta tra sanzione penale e sanzione 
amministrativa deve ispirarsi a due principi concorrenti: quello di 
proporzione e quello di sussidiarietà. 


Il primo esige che la reazione all’illecito corrisponda alla sua 
gravità. Tale principio può ritenersi implicitamente costituzionaliz- 
zato, per il diritto penale, dall’art. 27 comma terzo della Costituzione, 
non potendosi perseguire alcuna azione rieducativa mediante un 
trattamento sanzionatorio sproporzionato alla gravità del fatto (3). 


Il principio di sussidiarietà giustifica il ricorso alla sanzione 
penale solo in mancanza di tecniche di controllo sociale provviste di 
un analogo grado di efficacia. Tale principio è comunemente ricono- 
sciuto quale pietra angolare di ogni politica criminale razionalmente 
fondata, e può essere ricollegato all’art. 13 comma primo della Costi- 
tuzione che considerando in linea di principio «inviolabile » la libertà 
personale, e cioè il bene colpito dalla sanzione penale, offre. un’im- 
plicita, ma significativa indicazione a favore dell’impiego di questa 
sanzione come ultima ratio, quando cioè sia esaurita qualsiasi pos- 
sibilità di tutela attraverso strumenti sanzionatori che non incidano 
su un bene di rango così elevato. ; 


Come si è accennato, i due princìpi debbono considerarsi entram- 
bi condizionanti per il ricorso alla sanzione penale, nel senso che que- 
sta deve corrispondere sia ad un criterio di proporzione, sia ad un 
criterio di sussidiarietà. Basterà quindi che essa risulti o spropor- 
zionata alla gravità dell’illecito o sostituibile con una sanzione am- 
munistrativa dotata di pari efficacia perché l’adozione della sanzione 
penale non sia giustificata. 


2.2. IL PRINCIPIO DI PROPORZIONE: a) £ango dell’interesse tu- 
telato. 


Il principio di proporzione tra reazione punitiva ed offesa si 
specifica in due criteri, rispettivamente offerti dal rango dell’interesse 
tutelato e dalla gravità dell’offesa. 


(1) Una prima rilevante differenza concerne l’elemento soggettivo: per i delitti, 
di regola, occorre il dolo, «salvi i casi di delitto preterintenzionale o colposo espressa- 
mente preveduti dalla legge », mentre per le contravvenzioni si richiede solo una « azio- 
ne od omissione cosciente e volontaria sia essa dolosa o colposa ». Quest'ultima formula 
è stata variamente interpretata, ma è certo che, al contrario di quanto avviene per i de- 
litti, la colpa normalmente è sufficiente ad integrare l’elemento psicologico delle con- 
travvenzioni. Queste inoltre non danno luogo alla figura del reato tentato e, se punibili 
con pena pecumaria sola o alternativa all’arresto, sono suscettibili di estinzione per obla- 
zione. Infine, per limitarsi a menzionare solo le più appariscenti differenze di disciplina, 
va ricordato che i termini di prescrizione previsti per i delitti sono assai più lunghi di quelli 
relativi alle contravvenzioni. 

_ (2) La scelta eventuale della sanzione penale — frutto della esclusione della pos- 
sibilità di configurare la violazione come illecito amministrativo — esigerà pertanto 
una successiva determinazione in ordine al tipo di reato (e conseguentemente di san- 
zione penale) da prevedere. Questo ultimo aspetto della politica sanzionatoria rimane 
al di fuori della presente circolare. 

(3) Il comma terzo dell’art. 27 della Costituzione sancisce infatti che le pene de- 
vono tendere alla rieducazione del condannato. 


LI. 
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Per quanto riguarda il criterio desunto dal rango dell’interesse 
tutelato, occorre ricordare di nuovo che la sanzione penale incide, 
direttamente od in via eventuale, su un bene — la libertà personale — 
cu la Costituzione (art. 13) attribuisce, qualificandolo « inviolabile », 
rango certamente primario. Pertanto, tale sanzione risulta propor- 
zionata quando venga utilizzata a presidio di interessi dello stesso 
rango, e cioè « primari » nel sistema costituzionale. Non si può pe- 
raltro ignorare che l'individuazione di tali interessi è in pratica tut- 
t’altro che agevole, sia perché i valori espressamente sanciti dalla 
Costituzione non possono essere disposti secondo un modulo gerar- 
chico di carattere rigido, sia perchè è generalmente ammessa PVesi- 
stenza di interessi primari, di sicura rilevanza còstituzionale, ma non. 
esplicitamente menzionati nel testo della Costituzione, im quanto 
immanenti al sistema (quali ad es. la sicurezza pubblica; la fede pub- 
blica). 

In via di ragionevole approssimazione, sembra tuttavia possi- 
bile riconoscere natura « primaria » ai beni individuali senza i quali 
11 soggetto titolare non potrebbe realizzarsi nelle forme minime esi- 
stenziali (quali, ad es., vita; salute; libertà; onore; domicilio e riser- 
vatezza; lavoro); ai beni superindividuali modellati sui corrispondenti 
beni individuali, compatibilmente con la natura delisoggetto cul 
fanno capo (1); ai beni pubblici senza i quali verrebbero meno i con- 
notati fondamentali dello stato sociale di diritto delineato dalla 
Costituzione, o verrebbero impedite o compromesse le funzioni degli 
organi contemplati dalla Costituzione (2). 

D'altro canto, se il riconoscimento al benc tutelato di un carat- 
tere primario costituisce un primo motivo di orientamento della 
scelta legislativa in favore della sanzione penale, non la condiziona 
in modo esclusivo: è ben possibile, infatti, che la disposizione da san- 
zionare esprima, in rapporto alla tutela del bene primario, una mera 
esigenza di ordine e di regolarità nello svolgimento di attività gene- 
micamente pericolose per tale bene (basterebbe pensare a talune in- 
frazioni in materia di circolazione stradale). Per converso, la tutela 
di beni la cui natura primaria non risulti del tutto univoca, non esclu- 
de il ricorso alla sanzione penale, quand’essa sia giustificata da nna 
lesione significativa (così, non ogni violazione comunque riferibile 
al «buon andamento » della P.A. potrebbe essere punita con sanzione 
penale, che sarà invece correttamente posta a presidio di norme che 
garantiscano la prestazione stessa del servizio o gli aspetti essenziali 
della sua regolarità). 


2.3. b) Gravità dell’offesa. 


Il criterio del rango dell’interesse tutelato deve quindi essere 
combinato, nel contesto del principio di proporzione, col criterio 
della gravità dell’offesa, nel quale viene innanzitutto in rilievo, il 
grado di anticipazione della tutela del bene, a seconda che l’illecito 
sia di lesione o di pericolo, e, in quest’ultimo caso, di pericolo diretto 
o di pericolo indiretto, secondo una scala decrescente. A parità di 
bene giuridico protetto, maggiore è la gravità dell’illecito che com- 
porta la distruzione o la menomazione effettiva del bene, proporzio- 
nalmente minore quella dell’illecito che comporta la rilevante pos- 
sibilità di danno, e minima quella dell’illecito in cui la pericolosità 
della condotta si riferisca ad un evento intermedio che, a sua volta, 
è suscettibile di determinare rina situazione di pericolo peril bene (3). 


(1) Come esempio di bene superindividuale può pensarsi alla libertà degli enti as- 
sociativi necessaria per la esplicazione della loro attività. 

(2) Come esempio di bene pubblico della prima categoria può indicarsi quello rela- 
tivo al sistema tributario informato a criteri di progressività, mentre uno dei principali 
beni pubblici della seconda categoria è rappresentato dalla libertà di autodeterminazio- 
ne delle persone fisiche titolari di organi costituzionali. 

(3) A titolo di esempio si considerino il delitto di disastro ferroviario, previsto dal- 
Part. 430 del codice penale, che è reato di lesione (per la sua perfezione si esige infatti 
che il disastro si sia verificato) e quello di cui al comma primo dell’art. 432 del codice 
penale, che sanziona il comportamento di chi « pone in pericolo la sicurezza dei pubblici 
trasporti ». 

(segue nota 3 a pagina seguente) 
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A parità di stadio di anticipazione della tutela, l’offesa può 
essere più o meno grave, a seconda della sua intensità quantitativa - 
(maggiore o minor danno; maggiore o minor pericolo). 

In linea di principio, la sanzione penale dovrebbe essere limitata 
agli stadi della tutela che siano meno remoti dal bene e più intensa- 
mente connotati in termini di gravità. Ma la direttiva non può es- 
sere svincolata — per le ragioni poc'anzi accennate — dalla consi- 
derazione relativa al rango dell'interesse. Quanto più elevato esso si 
prospetta, tanto più giustificato apparirà 11 ricorso alla sanzione 
penale anche per offese anticipate e di modesta mtensità; per 
converso la gravità minima richiesta per la configurabilità di un’of- 
fesa penalmente rilevante dovrà essere tanto più elevata quanto- 
minore sarà il rango del bene giuridico in gioco. 


3.1. IL PRINCIPIO DI SUSSIDIARIETA”: COMPARAZIONE DI EFFICACIA 

TRA SANZIONE PENALE E SANZIONE AMMINISTRATIVA. 

Il principio di proporzione, se consente di individuare, da un 
lato, ipotesi nelle quali la previsione della sanzione penale può dirsi 
appropriata (offesa almeno relativamente grave di beni primari) 
e, dall’altro, ipotesi in cui non si potrebbe ricorrere che a sanzioni 
amministrative, o ad altre forme di tutela (offesa di beni sicuramente 
secondari, soprattutto se in forma non grave), non è evidentemente 
im grado di dissipare ogni dubbio che può profilarsi nella conereta 
esperienza legislativa. Esso lascia : inevitabilmente residuare una 
zona « grigla ». 

Fermo allora restando che la zona «inferiore » potrà essere co- 
perta soltanto ed eselusivamente con sanzioni amministrative, la 
zona «superiore » e quella « grigia » intermedia dovranno essere sot- 
toposte al vaglio ulteriore del principio di sussidiarietà, sccondo il 
quale — come si è già accennato — il ricorso alla pena « criminale » 
è giustificato soltanto in mancanza di tecniche di controllo sociale 
provviste di un analogo grado di efficacia. 

In tal senso, la scelta legislativa fra sanzione penale e sanzione 
ammunistrativa deve fondarsi su un attento riscontro comparativo 
delle possibilità che ciascuna delle due lascia trasparire, come stru- 
mento di tutela preventiva e repressiva, in rapporto all’illecito con- 
siderato. L'indagine deve naturalmente svolgersi sul piano della 
disciplina positiva che le due sanzioni (ed i relativi illeciti) ricevono 
nel nostro ordinamento, sia dal punto di vista sostanziale che da 
quello processuale. 


3.1.1. COMPARAZIONE SUL PIANO SOSTANZIALE: 2) Profili inerenti 
al’autore dell’illecito. 


Dal punto di vista sostanziale, emergono mnanzitutto profili 
connessi al soggetto chiamato a rispondere dell’illecito. 


(seguito nota 3 da pagina precedente) 


Quanto alla distinzione tra reati di pericolo diretto e reati di pericolo indiretto, si 
ritengono appartenere alla prima specie quelli che puniscono fatti che, secondo le valu- 
tazioni operate dal legislatore, sono idonei « direttamente » ad esporre a pericolo il bene 
tutelato, mentre reati del secondo tipo sono quelli che, con un’ulteriore « anticipazione 
di tutela », sanzionano condotte che potrebbero dar luogo a situazioni di esposizione a 
pericolo del bene protetto (a titolo di esempio si consideri il delitto di cui all’art. 516 del 
codice penale — vendita di sostanze alimentari non genuine come genuine — in relazio- 
ne all'art. 442 dello stesso codice che pumisce il commercio di sostanze alimentari contraf- 
fatte o adulterate «in modo pericoloso alla salute pubblica »). 
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A) Non diversamente dal reato, anche la violazione ammini- 
strativa può essere commessa solo da una persona fisica (1). La 
legge n. 639/1981 (art. 6, comma terzo) riconosce tuttavia un vin- 
colo di solidarietà per il pagamento della sanzione tra l’autore del- 
l’illecito amministrativo che sia rappresentante o dipendente di una 
persona giuridica (o di un ente non personificato) e che abbia agito 
nell’esercizio delle proprie funzioni, e la persona giuridica stessa. 
La solidarietà determina un coinvolgimento dell’ente, nella respon- 
sabilità conseguente all’illecito, ben più stretto e pregnante che non 
l'obbligazione civile per il pagamento delle multe e delle ammende 
corrispondentemente stabilita dall’art. 197 del codice penale (2). 
Di conseguenza, essa tende ad incrementare l’interesse di tutti gli 
organi della persona giuridica all’osservanza dei precetti sanzionati. 
Da questo punto di vista, la fattispecie di illecito amministrativo 
sembra particolarmente adatta a sanzionare fatti normalmente ri- 
feribili alla attività propria dell’ente od alla sua politica di impresa. 


x 


B) Un analogo vincolo di solidarietà è stabilito dalla legge 
n. 689/1981 (art. 6, comma primo) a carico del proprietario o dell’usn- 
fruttuario (nonché, in caso di beni immobili, del titolare di un diritto 
personale di godimento) della cosa utilizzata o destinata a commet- 
‘tere la violazione amministrativa. Quando l’illecito. risulti intrinse- 
camente e necessariamente connesso ad una cosa, e l’identificazione 
del suo proprietario (o del soggetto che con essa ha uno dei rapporti 
indicati dalla legge) risulti di per sè più agevole che non l’identifi- 
cazione dell’autore dell’illecito, la sanzione amministrativa può ri- 
sultare, in rapporto all’accennato vincolo di solidarietà, più congrua 
ed efficace della sanzione penale. 


C) Per quanto concerne l’imputabilità, il sistema delineato 
dalla legge n. 689/1981 (art. 2) risulta semplificato rispetto a quello 
previsto per i reatì: 11 minore degli anni diciotto è infatti sempre 
immputabile, salva tuttavia la responsabilità di chi era tenuto alla 
sua sorveglianza (3). Una tale disciplina, se facilita l'accertamento 


(1) Si ritiene prevalentemente che il principio dell’art. 27, comma primo, della Co- 
atituzione renda inconfigurabile la responsabilità penale della persona giuridica; questa 
comunque non potrebbe in alcun modo essere assoggettata alle sanzioni penali più signi- 
ficative, che sono quelle detentive. 


La responsabilità della persona giuridica per l’illecito amministrativo invece non 
incontrerebbe ostacoli di natura costituzionale, nè risulterebbe incongrua rispetto alle 
sanzioni amministrative, che nella generalità dei casi incidono sul patrimonio e possono 
quindi essere applicate indifferentemente alle persone fisiche ed a quelle giuridiche. 


La legge n. 689/81 per quanto attiene alla soggettività dell’illecito amministrativo 
è rimasta ancorata al modelio penalistico ed ha previsto la responsabilità dell’autore 
della condotta vietata anche quando questi agisce per la persona giuridica. 


(2) La posizione del responsabile in solido è analoga a quella dell’autore dell’ille- 
cito ed è collocata sullo stesso piano, nel senso che il secondo può essere perseguito indi- 
pendentemente dal primo. Ad esempio, nel caso di violazione posta in essere dal dipen- 
dente di una persona giuridica nell'esercizio delle proprie incombenze, questa è chia- 
mata a rispondere, e dunque è assoggettata alla sanzione, anche se l’autore della viola- 
zione non viene (tra i diversi a volte numerosissimi dipendenti) individuato e riesce così 
ad eludere la propria responsabilità. 


Ben diversa è la posizione del civilmente obbligato per la multa o l'ammenda (ar- 
ticoli 196, 197 del codice penale), questi infatti è tenuto «nel caso di insolvibilità del 
condannato al pagamento di una somma pari all'ammontare della multa o dell’ammenda 
inflitta al colpevole ». Ciò significa che occorre innanzi tutto perseguire e condannare 
l’autore dell’illecito, sicchè la responsabilità del civilmente obbligato ha carattere sussi- 
diario ed entra effettivamente in gioco solo nel caso in cui, in seguito alla condanna, la 
multa e l'ammenda non siano state pagate e il condannato risulti insolvibile. 


(3) Per l'art. 2, comma primo, della legge n. 689/1981, oltre al minore degli anni 
diciotto è non imputabile anche la persona priva della capacità di intendere e di volere. 
Alla responsabilità del non imputabile si sostituisce quella della persona tenuta alla sua 
sorveglianza (art. 2, comma secondo), secondo un modello di culpa in vigilando analogo 
& quello dell’art. 2047 del codice civile. 
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e può quindi apparire conveniente quando la commissione dell’ille- 
cito da parte di un minore sia solo eventuale, è destinata a risultare 
incongrua per quelle violazioni che sono generalmente, o comunque 
assai frequentemente, commesse da minori degli anni diciotto. In 
questi casi, l'idoneità della sanzione amministrativa a fungere da 
strumento di controllo sociale è assai dubbia (anche se non si può, 
ovviamente, trascurare l’efficacia mdiretta della responsabilità a 
carico del soggetto tenuto alla sorveglianza). 


Per evitare allora il ricorso alla sanzione penale (che, nei con- 
fronti di minori, postula una valutazione particolarmente attenta 
e rigorosa in termini di sussidiarietà), si può prospettare la deroga 
al regime ordinario di imputabilità stabilito dall’art. 2 della legge 
n. 689/1981, in relazione allo specifico illecito considerato. Il limite 
d’età potrà cioè essere abbassato, raccordandolo opportunamente 
all'eventuale disciplina amministrativa già dettata ad altri fini nella 
stessa materia (1). 


3.1.2. b) Effettività della sanzione. 


Sul piano delle sanzioni, è da notare innanzitutto che la sanzione 
ammistrativa presente in grado di indefettibilità per molti aspetti 
superiore a quello dell’omologa sanzione penale pecuniaria; la sua 
applicazione effettiva all’autore della violazione riconosciuto respon- 
sabile è cioè più saldamente assicurata. 


A) La sanzione amministrativa non è infatti suscettibile in nes- 
sun caso di sospensione condizionale, che può invece essere concessa 
— entro certi limiti — per le condanne alla pena della multa o del- 
l'ammenda non superiori ad una certa entità (2). 


B) Il termine per la prescrizione dell’illecito amministrativo è 
fissato in cinque anni (art. 28, della legge n. 689/1981), sensibilmente 
superore a quello fissato dall’art. 157 del codice penale per tutte 
le contravvenzioni. Inoltre, mentre l’interruzione della prescrizione 
del reato non può in nessun caso consentire la protrazione del ter- 
mine oltre la metà di quello stabilito come base (3), la prescrizione 
dell’illecito amministrativo può essere procrastinata senza alcun 
limite, con il mero compimento periodico di un atto interruttivo, 
secondo le norme del codice civile (art. 28, comma secondo della 
legge n. 689/1981). 


Da questo punto di vista, è evidente come — a parità di condi- 
zioni — la sanzione amministrativa possa risultare preferibile alla 
pena dell'’ammenda, quando si intenda assicurare l’effettiva puni- 
zione dell’autore dell’illecito. 


3.1.3. segue. Insolvibilità del responsabile. 


D'altro canto, in questo stesso contesto, occorre tener conto di 
un elemento che tende invece ad infirmare l’indefettibilità della 
sanzione amministrativa rispetto a quella penale. 


(1) Ad esempio in materia di circolazione stradale chi ha compiuto gli anni quat- 
tordici è abilitato a guidare ciclomotori (art. 79, comma primo, lettera 5) del codice 
della strada) e chi ha compiuto gli anni sedici è abilitato a guidare motoveicoli di cilin- 
drata fino a 125 cme. (art. 79, comma primo, lettera c) del codice della strada). Così si 
riconosce a1 minori che abbiano compiuto i quattordici o i sedici anni una capacità speci- 
fica in materia di circolazione stradale e sarebbe corretto ed opportuno rendere tali mi- 
nori responsabili delle infrazioni commesse alla guida dei veicoli per i quali sono abilitati. 

(2) Si tratta delle condanne «a pena pecuniaria che... ragguagliata a norma del- 
l’art. 135, sia equivalente ad una pena preventiva della libertà personale per un tempo 
non superiore, nel complesso, a due anni» (art. 163 del codice penale), vale a dire delle 
condanne alla pena della multa o dell’ammenda non superiore a L. 18.250.000, conside- 


rato che il criterio di ragguaglio è costituito da venticinquemila lire per un giorno di pena 
detentiva. 


(3) Il termine è di tre anni per le contravvenzioni punite con l’arresto e di due anni 
per le contravvenzioni punite con l'ammenda, sicché nel caso di interruzione non possono 
oltrepassarsi rispettivamente i quattro anni e mezzo e i tre anni, oltre i quali la contrav- 
venzione è irrimediabilmente prescritta. 
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A differenza della multa e dell’ammenda, la sanzione ammini- 
strativa non eseguita per insolvibilità del condannato non può es- 
sere convertita in una sanzione diversa, incidente sulla libertà per- 
sonale (1). La sua efficacia è quindi inconsistente rispetto ad illeciti 
che normalmente si riconnettono a situazioni personali di indigenza 
(ad es.: accattonaggio; ubriachezza; piccolo commercio abusivo etc.), 
illeciti per i quali è efficace la sola sanzione penale (ovviamente nei 
casi in cul non appaia sproporzionata al disvalore del fatto). 


3.1.4. c) Sanzioni accessorie. 


Nella valutazione in termini di sussidiarietà, non deve interfe- 
mire invece la circostanza che la legge n. 689/1981, non tipizza un si- 
stema di sanzioni amministrative accessorie, a differenza di quanto 
accade per le pene accessorie del codice penale (2). Il rilievo non deve 
di per sé indurre a preferire il ricorso alla sanzione penale nelle ipo- 
tesi in cui, per l’illecito considerato, si prospetti l’esigenza di preve- 
dere sanzioni di tipo interdittivo, mabilitativo, imeapacitante ete., 
im quanto destinate a risultare in concreto più efficaci della stessa 
sanzione principale, o comunque. suggerite da valutazioni di preven- 
zione speciale. 


In effetti, il legislatore ha sempre la possibilità di prevedere di 
volta in volta, per lo specifico illecito amministrativo considerato, 
sanzioni amministrative accessorie di vario contentùito: così, ad es., 
la revoca di provvedimenti autorizzativi, abilitativi o concessori cui 
sia subordinato l’esercizio di attività cconomiche in relazione al quale 
è stato commesso l’illecito. In tal caso, può anzi emergere }’opportu- 
nità di ricorrere alla sanzione amministrativa, e-non a quella penale, . 
ferma tuttavia restando un’attenta ricognizione dci limiti che la 
Costituzione pone alla compressione di taluni diritti individuali, 
eventualmente coinvolti nella sanzione amministrativa accessoria, 
sig per quanto si riferisce all’autorità competente (3), sin per quanto 
concerne 1 motivi del provvedimento (4). 


3.2.1. COMPARAZIONE SUL PIANO PROCEDIMENTALE E PROCESSUALE: 
a) Esercizio dell’azione punitiva. 


Sul piano processuale, la diversa efficacia della sanzione ammini- 
strativa rispetto a quella penale si apprezza da più angoli visuali. 

Innanzitutto, per quanto concerne l’esercizio dell’azione punitiva, 
sl deve rilevare come esso risulti, in linea di principio, parimenti 
obbligatorio sia per l’illecito penale sia per quello ammunstrativo 
(art. 17 della legge n. 689/1981). Tuttavia, mentre l’archiviazione della 
notiîtia criminis è sottoposta al controllo del giudice istruttore, l’ar- 
chiviazione del rapporto per una violazione amministrativa non è 


‘ (1) Secondo il disposto-dell’art. 27 della legge n. 689/81 quando il trasgressore o ìl 
coobbligato .in solido non provvedano . volontariamente al: pagamento della sanzione 
amministrativa pecuniaria irrogata con un’ordinanza-ingiunzione divenuta inoppugna- 
bile, l'autorità che ha emesso il provvedimento in parola « procede alla riscossione delle ‘ 
somme dovute in base alle norme previste per la esazione delle imposte dirette... ». 

Qualora la procedura esattiva non abbia portato al concreto soddisfacimento del 
suo credito essendo il debitore in tutto o in parte insolvibile, 1'Amministrazione non può 
far. ricorso.ad alcun meccanismo di conversione, ma solo procedere a nuovi atti espro- 
priativi con una.periodicità che tenga anche conto della necessità di interrompere il ter- 
mine preserizionale quinquennale previsto .dall’art. 28 della legge n. 689/81. 

(2) L’art. 19 (modificato dall’art. 118 della legge n. 689/81) del codice penale elenca. 
le varie specie di pene accessorie previste per i delitti e per le contravvenzioni, mentre 
11 capo III del titolo II del libro I dello stesso codice (artt. 28 ss.) disciplina più particolar- 
mente le pene in questione, le quali, giova ricordarlo, conseguono di diritto alla condanna, 
come effetti penali di essa (art. 20 del codice penale) e non sono suscettibili di sospen- 
stone condizionale (a differenza delle pene principali - v. art. 166 del codice penale). . 

(3) L’art. 15 della Costituzione, per esempio, consente la limitazione della libertà 
e della segretezza della corrisponderiza solo ad opera dell’autorità giudiziaria, onde non 
potrà configùrarsi una sanzione amministrativa accessoria che incida su questi diritti. 

(4) Le limitazioni alla libertà di circolazione e di soggiorno, per esempio, sono 
consentite dall’art. 16 della Costituzione soltanto per motivi di sanità o di sicurezza. 
La previsione « in via generale » di sanzioni amministrative può fondarsi, pertanto, esclu- 
sivamente sulla sussistenza delle dette ragioni. 
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soggetta a nessun meccanismo analogo di verifica e di riscontro: 
l’art. 18, comma secondo della legge n. 689/1981 prescrive soltanto l’ob- 
bligo di motivazione e di comunicazione integrale dell’ordinanza al- 
l’autorità che ha redatto il rapporto. Non si può quindi escludere 
che l'archiviazione venga in concreto disposta sulla base di valuta- 
zioni errate o di apprezzamenti discrezionali, più o meno censurabili, 
destinati comunque a frustrare l’esigenza punitiva. 

Da questo punto di vista, il ricorso all’illecito amministrativo 
può apparire incongruo quando l’interesse pubblico alla repressione 
effettiva e costante dell’inosservanza sanzionata sia particolarmente 
e specificamente elevato. Appare in ogni modo sconsigliabile una 
formulazione della fattispecie di iecito mediante elementi che im- 
plichino valutazioni quantitative o qualitative ampiamente discre- 
zionali. 


3.2.2. b) Accertamento della violazione. 


Rispetto all’accertamento della violazione, s1 deve osservare 
come l’art. 13, comma primo e quarto della legge n. 689/1981 escluda 
tassativamente ch’esso possa effettuarsi in luoghi di privata dimora (1). 
La preclusione, di carattere assoluto, esclude che possa ragionevol- 
mente prevedersi un illecito amministrativo destinato ad essere neces- 
sanamente o normalmente commesso in luoghi in cui il suo accerta- 
mento non può svolgersi. La sanzione comminata risulterebbe in- 
fatti del tutto platonica. 


3.2.3. c) Tutela del diritto di difesa. 


Sempre sul piano processuale, è necessario tener presente che, 
in linea di principio, il processo penale assume, rispetto al procedi- 
mento amministrativo e giurisdizionale stabilito per l’accertamento 
della violazione amministrativa, una capacità stigmatizzante assai 
superiore. La sua mera attivazione incide infatti, spesso in modo 
significativo, sulla posizione del soggetto nella comunità, e deter- 
mina di per sé, anche quando l’esito sia favorevole all’imputato, 
una serie potenzialmente cospicua di conseguenze negative. Inoltre, 
i poteri attribuiti all'autorità giudiziaria ed alla polizia giudiziaria 
risultano assai pregnanti ed incisivi sin dalla fase preliminare del 
procedimento: basterebbe in tal senso richiamare l’art. 219 del codice 
di procedura penale (2). 

A queste caratteristiche, che senza dubbio attribuiscono al 
processo penale una maggiore efficacia sul piano lato. sensu repres- 
sivo, corrisponde peraltro una puntuale garanzia del diritto di difesa, 
che costituisce invece, nel sistema della legge n. 689/1981, una mera 


(1) Secondo il disposto del comma primo dell’art. 131 della legge n. 689/81 gli organi 
preposti all'accertamento delle violazioni amministrative possono, per adempiere a tale 
funzione istituzionale, procedere, tra l’altro, «a ispezioni dì cose e di luoghi», sempreché 
ai tratti di luoghi « diversi dalla privata dimora ». 

Analogamente il comma quarto dello stesso articolo esclude che da parte degli uffi- 
ciali e degli agenti di polizia giudiziaria si possa procedere a perquisizione in luoghi di 
privata dimora. 

(2) Nel disciplinare le funzioni della polizia giudiziaria l’art. 219 del codice di pro- 
cedura penale usa espressioni alquanto generiche e fa riferimento anziché a singoli atti 
tipici, all’oggetto complessivo dell’attività e alle finalità da perseguire, tra le quali vi è 
quella di impedire che i reati vengano portati a conseguenze ulteriori. In relazione a questa 
finalità si sono venuti dilatando i poteri dell’autorità giudiziaria e della polizia giudi. 
ziaria, con un più ampio ricorso non solo ad atti tipici (quali ad esempio i sequestri) 
ma anche ad atti atipici, quali ordini, disposizioni o diffide, a singoli o a categorie di sog- 
getti. 
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eventualità (art. 18, comma primo), sottoposta per giunta ad un ter- 
mme di decadenza assai breve (1). Imoltre, l’amministrazione pro- 
cedente è titolare (art. 13, comma primo) di una gamma di poteri 
difficilmente determinabili nella loro portata, la cui conereta esplica- 
zione può condizionare l’esito del procedimento, precludendo in pra- 
tica al destinatario della contestazione un’utile attività difensiva (2). 
Né si può supporre che in sede di giudizio d’opposizione si possano sem- 
pre far emergere le deficienze e gli errori della fase precedente. Questi 
rilievi sono soprattutto significativi quando lL’illecito penale sia pu- 
mto con pena detentiva, perché nel caso di pena pecuniaria, la pos- 
sibilità di utilizzare il procedimento per decreto (articoli 506 e se- 
guenti del codice di procedura penale) (3), in cui l'esercizio del di- 
ritto di difesa è soltanto eventuale, rende assai meno sensibili le dif- 
ferenze di principio appena individuate. 


2 0 


d.,2.4. Commessione tra illecito amministrativo è reato. 


Da ultimo, bisogna sottolineare che non sempre la competenza a 


conoscere della violazione amministrativa è attribuita all’ammini- 
strazione. In caso di connessione obieitiva con un reato, e cioè quan- 
do l’esistenza di un reato dipenda dall’accertaniento di una violazione 
ammunstrativa, competente per Puno e per l’altra è jl gindice penale 
(articolo 24 della legge n. 6S9/1981). In tale eventualità, l’accerta- 
mento dell'illecito ammimstrativo si umforma ovviamente alle re- 
gole del processo penaic. Al proposito, occorre considerare che il 
rapporto di dipendenza-pregiudizialità, può, m linca di massima 
assumere due connotati diversi. In un primo senso, esso può discen- 
dere dal modo in cui in concreto sono stati commessi i due illeciti. 
In un altro senso, si può dare un rapporto di dipendenza-pregiudi- 
zialità coessenziale ul modo stesso con cui sono strutturate le norme; 
esso deriva cioè dalle relazioni logico-sistematiche che collegano le 
norme (4). 


(1) L’art. 18, comma primo della lezge n. 689/81 attribuisce al soggetto interessato 
due facoltà: quella di far perveniro — all’autorità amministrativa che dovrà decidere 
se applicare o meno la sanzione — scritti difensivi o documenti c, altresì, quella di obbli- 
gare la stessa autorità a sentirlo prima di decidere. 

Queste facoltà devono essere esercitate, a pena di decadenza, entro trenta giorni 
dalla contestazione (o notificazione) delia violazione. 


(2) II comma primo dell'art. 15 della legge n. 689/81 prevede che per l'accertamento 
della violazione amministrativa, gli organi competenti possono «assumere informazioni 
e procedere ad ispezioni di cose e di luoghi diversi dalla privata dimora, a rilievi segna- 
letici, descrittivi e fotografici o ad ogni altra operazione tecnica ». Giova poi ricordare che 
1 commi successivi contemplano anche la facoltà (che nelle ipotesi di cui al comma terzo 
si tramuta in obbliso) di procedere a sequestro, nonché quella di operare perquisizioni 
in luoghi diversi dalla privata dimora (tale facoltà peraltro è attribuita ai soli agenti ed 
ufficiali di polizia giudiziaria ed il suo esercizio è subordinato in concreto al rilascio di 
una specifica e motivata autorizzazione del pretore). 


(3) Con questo tipo di procedimento si giunge adun provvedimento di condanna 
(decreto penale) senza un dibattimento e senza particolari garanzie difensive. Contro 
Il decreto può essere proposta opposizione nel breve termine di cinque giorni dalla noti- 
ficazione e con l’opposizione il procedimento riprende le normali cadenze; viene fissato 
il dibattimento; poi, se l'imputato si presenta, è revocato il decreto ed ha iuogo un nor- 
male giudizio di primo grado. 


(4) La prima delle duc ipotesi di dipendenza-pregiudizialità non solleva perples- 
sità, in quanto il trasferimento di competenze è imposto da un'esigenza di economia pro- 
cessuale correlata al concreto attoggiarsi del Memu decidendum. Poiché si tratta di una 
eventualità interamente dipendente dal modo in cui l’autore dell’illecito ha agito, la di- 
sciplina normativa non sembra contrastare con il principio di uguaglianza ex art. 3 della 
Costituzione sotto il profilo della ragionevolezza. Un tale contrasto può profilarsi, invece, 
per la‘ seconda delle ipotesi individuate, perché in essa il trasferimento di competenza 
è solo apparente: in realtà si tratta di un’attribuzione originaria, visto che quel particolare 
reato non può mai essere accertato senza quella. particolare violazione amministrativa. 
In pratica, la legge finirebbe con l’individuare una categoria di violazioni amministra» 
tive sottratte imprescindibilmente alla cognizione amministrativa. Si tratta comunque 
di una disparità di trattamento poco plausibile, in quanto privilegia (sul piano delle ga- 
ranzie. processuali) l’autore della violazione amministrativa inscindibilmente connessa 
con un reato. 
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Da questo punto di vista, emerge allora l’esigenza che il legisla- 
tore non configuri mai come violazione amministrativa illeciti il cui 
accertamento sia necessamamente pregiudiziale al’accertamento 
di una responsabilità penale, n 

Del resto, tale conclusione operativa trova ulteriore conferma 
sul piano pratico, in quanto la depenalizzazione ha inteso ed intende 
alleggerire il carico gravante sugli uffici giudiziari penali. 


4,1. CANONI MODALI DI PREVISIONE DELL'ILLECITO AMMINISTRATIVO. 


La disciplina generale introdotta dalla legge n. 689/1981 per lo 
illecito amministrativo non consente soltanto di individuare criteri 
per la scelta tra questa figura ed il reato in rapporto alla diversa 
efficacia delle rispettive sanzioni come strumenti di controllo sociale; 
essa permette altresì di enucleare taluni canoni modali di previsione 
dell'illecito amministrativo, e cioè regole attinenti alla formulazione 
delle fattispecie di illecito amministrativo ed alla quantificazione 
della relativa sanzione, affinché la scelta operata congruamente sulla 
base dei criteri giù delineati non finisca poi col risultare sostanzial- 
mente disfunzionale al sistema, per effetto di una previsione speci- 
fica non adeguata al contesto delle disposizioni e dei principi generali. 


4.2. Camoni increnti all'inserimento dell'illecito amministrativo nel 
preesistente sistema sanzionatorio. 


In primo luogo, occorre rilevare che l’art. 9 della legge n. 689/ 
1981 fissa il principio di specialità come criterio di identificazione 
della norma prevalente rispetto ad un determinato fatto punito sia 
con sanzione penale che con sanzione amministrativa (1). Ne con- 
segue che l’introduzione di una nuova sanzione può rendere inappli- 
cabile una sanzione preesistente, se la prima presenta elementi di 
specialità rispetto alla seconda. Questa eventualità può operare in 
direzione bilaterale e cioè nel senso che una nuova sanzione penale 
può rendere inapplicabile una preesistente sanzione amministrativa, 
ovvero, la sanzione amministrativa può comportare la non opera- 
tività di una preesistente sanzione penale. Più grave è ovviamente 
questa seconda eventualità, per la quale può determinarsi anche Pinap- 
plicabilità di gravi sanzioni comminate dal codice penale. 

L'introduzione di una nuova sanzione deve, pertanto, essere 
sempre preceduta da una ricognizione delle norme sanzionatorie 
applicabili al fatto che si intende punire con la nuova norma, in modo 
da evitare che la nuova previsione punitiva possa avere effetti esat- 
tamente contrari a quelli desiderati. 

È ovvio, peraltro, che il principio dell’art. 9, comma primo, della 
legge n. 689/1981 può essere derogato di volta in volta dal legislatore; 
11 quale potrà, ad esempio, aggiungere alla previsione della sanzione 
amministrativa una clausola di riserva, facendo salvo il caso che 
il fatto sia preveduto come reato da altra disposizione di legge (2). 


È peraltro opportuno segnalare come il ricorso alla clausola di 
riserva non debba trasformarsi in un espediente per evitare la pun- 
tuale ricognizione dei dati normativi ed il conseguente apprezzamento 
della portata sistematica che l’illecito amministrativo dovrà assumere. 
In effetti, inserimento di una clausola di riserva di tipo indeterminato 
(«salvo che il fatto sia preveduto come reato... ») scarica sull’autorità 


(1) L’art. 9 della lesse n. 689/81 estende l’operatività del principio di specialità 
(in forza del quale, quando uno stesso fatto risulta previsto da più norme sanzionatorie, 
non sì fa luogo a cumulo di sanzioni, ma trova applicazione solo quella prevista dalla 
norma che rispetto alle altre presenti i caratteri della « specialità »), in precedenza con- 
tenuto nell’ambito del diritto penale (art. 15 del codice penale), anche al campo dell’il- 
lecito amministrativo, nonché ai rapporti tra disposizioni penali e disposizioni che pre- 
vedono sanzioni amministrative (eccezion fatta per l’ipotesi in cui concorrano disposi- 
zioni penali e disposizioni amministrative regionali). 

(2) Casi di utilizzazione di siffatta clausola si sono avuti, di-recente, in diversi 
decreti delegati emanati per recepire direttive comunitarie, in attuazione della legge 
9 febbraio 1982, n. 42, già citata nella nota 3. 
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competente ad accertare l’illecito onere di stabilire se il fatto con- 
creto sia o meno riconducibile ad una fattispecie criminosa, e di de- 
cidere quindi se sia o meno negessario denunciare il fatto all’autorità 
giudiziaria. Il rischio di valutazioni incomplete od approssimative è 
evidente; così come è evidente la possibilità di disparità di tratta- 
mento da zona a zona, in rapporto alla maggiore o minore sensibilità 
giuridica dell’operatore. 


Per evitare o ridurre questi inconvenienti è allora necessario che 
le clausole di riserva siano utilizzate soltanto in casì di effettiva ne- 
cessità, quando si tratti di far salva l’applicazione di disposizioni 
menminatrici specificamente individuate (in tal senso si tratterà di 
clausole di riserva determinate: « fuori dei casi preveduti dagli arti- 
coli... »), rendendo così più agevole la valutazione dell’operatore. 
Alle clausole di riserva indeterminate potrà farsi ricorso soltanto nelle 
ipotesi marginali in cui l’obiettiva ambiguità del contesto normativo, 
od il sovrapporsi di numerosi piani d. tutela non consenta di limitare 
la portata della riserva. 


4.3. Canoni inerenti alla struttura della condotta illecita. 


Per quanto concerne la struttura del comportamento previsto 
come illecito amministrativo emerge l’esigenza ch’essa sia prevista 
in modo tale da evitare artificiose moltiplicazioni della violazione, e 
della correlativa sanzione, senza che ricorra un’apprezzabile giusti- 
ficazione sostanziale. 


In proposito è necessario rilevare che l’art. 8 della legge n. 689/ 
1981 ripete la disciplina del codice penale (art. 81, comma primo) 
per quanto attiene al concorso formale di illeciti ammimistrativi, 
realizzati cioè con una sola azione od omissione (1). 


Quando invece la pluralità di violazioni (della stessa o di diverse 
disposizioni di leggi che prevedono sanzioni amministrative) è realiz- 
zata con più azioni od omissioni, è previsto il cumulo materiale del- 
le sanzioni, senza quella particolare mitigazione consistente nella fi- 
gura del reato continuato (2). 


Questa differenza tra reato ed illecito amministrativo può assu- 
mere un particolare rilievo nell’ipotesi delle violazioni commesse 
nell’esercizio di una attività nmprenditoriale. La immissione n 
commercio di prodotti non regolari nella etichettatura — per esempli- 
ficare in un settore in cui ha operato la depenalizzazione (3) -— può 
tradursi in una molteplicità innumerevole di violazioni, con la conse- 
guente applicazione di tante sanzioni quante volte è stato violato il 
precetto, sino a raggiungere livelli quantitativi tanto cospicui da 
risultare irragionevoli. 


(1) L'art. 8 prevede sia il concorso formale omogeneo, cioè la contestuale plurima 
violazione della stessa disposizione, sia quello eterogeneo, cioè contestuale violazione di 
diverse disposizioni, stabilendo che in entrambe le ipotesi non si cumulano le sanzioni 
corrispondenti alle varie violazioni, ma si applica invece la sanzione prevista per la vio- 
lazione più grave aumentata sino al triplo. 


(2) Il reato continuato previsto dall’art. 81, comma secondo, del codice penale 
consiste in una pluralità di violazioni riconducibili ad una pluralità di azioni ed omissioni, 
con un elemento unificante costituito dal medesimo disegno criminoso. Il trattamento 
sanzionatorio è uguale a quello stabilito per il concorso formale: pena da infliggersi per 
la violazione più grave, aumentata sino al triplo. 


(3) La legge n. 689/81 ha, infatti, depenalizzato l’art. 8 della legge 30 aprile 1982, 


n. 283, che concerne l’etichettatura delle sostanze alimentari, onde la violazione delle 
disposizioni ivi contenute costituisce illecito amministrativo. 
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Per ovviare all’inconveniente, sembra allora opportuno che il 
legislatore individui la condotta pumbile nel comportamento che 
è all’origine della situazione illegittima, piuttosto che nei frammentari 
aspetti di quest’ultima (sanzionando, ad es., la produzione di prodotti 
sprovv sti di determinati requisiti, anziché l’atto di immissione sul 
mercato di ciascun singolo prodotto irregolare). L'esigenza di attri- 
buire adeguata rilevanza all’entità della situazione irregolare provo- 
cata da! comportamento unitariamente definito può peraltro essere 
soddisfatta mediante ia previsione di una sanzione proporzionale (al 
numero degli oggetti prodotti, per esempio) o di una sanzione a sca- 
glioni (con limiti diversificati in rapporto al superamento di determi- 
nate soglie). 


4.4. Canoni conseguenti all’assenza di forme circostaneiate dell’Ulecito. 


Per ciò che riguarda la previsione legislativa di circostanze 
aggravanti o attenuanti, è da notare chela legge n. 689/1981 non conosce 
tale istituto, e, conseguentemente, non lo regola. Pertanto, l’illecito 
amministrativo non si presta ad essere differenziato in ipotesi norma- 
tive di diversa gravità, che, se introdotte, darebbero certamente luogo 
a difficoltà applicative. Ciò non toglie, ovviamente, che il legislatore 
possa senz’altro, ove ne ravvisi l’opportunità, procedere alla formula- 
zione di più illeciti, in rapporto di specialità, ciascuno dei quali si 
presenti peraltro formalmente autonomo, come precetto e come san- 
zione, e sia quindi in grado di fondare una specifica contestazione (1). 


4.5.1. Canoni increnti al divario tra limite minimo e massimo della 
sanzione. 


Circa l'entità della sanzione, occorre rilevare che, mentre nello 
ambito delle contravvenzioni punibili con la sola pena dell’ammenda, 
11 diritto di oblazione ha di recente subito, con la legge n. 639/1981 
(art. 127), talune significative restrizioni (2), per le violazioni ammini- 
strative il pagamento in misura ridotta è ammesso senza limiti, e 
con un meccamsmo di computo (terza parte del massimo ovvero, se 
più favorevole, doppio del minimo) (art. 16) più favorevole di quello 
delineato per le contravvenzioni dell’art. 162 del codice penale (ter- 
zo del massimo). Allo scopo di salvaguardare l’afflittività della san- 
zione ammuustrativa, appare allora opportuno che il divario minimo 
e massimo previsti non sia né eccessivo, né inconsistente, di modo 
che il doppio del minimo non risulti sproporzionatamente basso 


(1) Qualora, ad esempio, il legislatore ritenga di imporre una rilevanza sanziona- 
toria alla entità del danno cagionato dalla violazione amministrativa (in particolare 
alla sua rilevante gravità e/o alla sua speciale tenuità) può configurare per la: stessa vio- 
lazione due o tre fattispecie, ciascuna delle quali sia caratterizzata dall’ammontare del 
danno prodotto. Per ogni fattispecie in questo caso occorre comminare una autonoma 
sanzione. 


(2) In particolari materie (alimenti per la prima infanzia e prodotti dietetici, 
mquinamento atmosferico, impiego pacifico dell'energia nucleare, prevenzione degli 
infortuni sul lavoro e igiene del lavoro), si è esclusa l’applicabilità della oblazione pre- 
vista dall’art. 162 del codice penale per le contravvenzioni punite con la sola ammenda 
(che opera automaticamente, con il pagamento di una somma corrispondente alla terza 
parte del massimo della pena comminata) e si è consentita solo l’oblazione prevista dal- 
l'art. 162-bis del codice penale (che opera in seguito ad un provvedimento ammissivo 
del giudice, da emettersi quando non permangono conseguenze dannose o pericolose 
del reato eliminabili da parte del contravventore, e comporta il pagamento di una somma 
corrispondente alla metà del massimo). 
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rispetto al Lerzo del massimo, e viceversa, e non ofîra perciò all’autore 
della violazione un comodo m.zzo per sottrarsi, in pratica alle conse- 
guenze dell'illecito, 


A tal fine, sarà per lo più sufficiente che il legislatore adegui i 
limiti edittali alle prescrizioni dell’art. 10, comma secondo della leg- 
ge n, 689/1981 (1). 


4.5.2. Canoni inerenti all’entità della sanzione, 


In ogni caso, sembra opportuno richiamare l’attenzione sulla 
necessità che l’entità della sanzione sia mantenuta entro limiti non 
eccessivamente onerosi, quand’essa di riferisca a illeciti di per sé non 
rilevatori di una sicura capacità patrimoniale del trasgressore (o 
degli eventuali obbligati in solido). Infatti, poiché la sanzione ammi- 
nistrativa è — come già ricordato (3.1.3.) — insuscettibile di conver- 
sione, ne consegue che l’insolvibilità del trasgressore, oltre a frustrare 
il significato della sanzione, imporrebbe all’amministrazione di proce- 
dere a regolari atti interruttivi della prescrizione, nonché ad accerta- 
menti periodici ‘della’ situazione economica dell’obbligato (2). 


4.6. Canoni inerenti alla disciplina procedimentale e alla autorità 
competente ad applicare la sanzione. 


La previsione di sanzioni amministrative latu senso punitive 
non deve accompagnarsi a regole procedimentali diverse e derogatorie 
rispettò a quelle delineate dalla legge n. 689/1981, in quanto si finireb- 
be così col dar vita a « sottosistemi » normativi settoriali e frammen- 
tari destinati a determinare inevitabili difficoltà di armonizzazione e 
di coordinamento con le norme generali. E’ quindi auspicabile che lo 
sviluppo dell’attività legislativa nei diversi settori oggi investiti da 
una disciplina settoriale che risulta in deroga alla legge n. 689/1981 
s1 ispiri in futuro all’esigenza di recuperare nel contesto di questa 
l’unità del sistema di accertamento e di repressione dell’illecito am- 
ministrativo. Tuttavia, proprio allo scopo di assicurare una piena 
funzionalità al meccanismi procedimentali delineati dalla legge 
n. 689/1981, appare indispensabile che la previsione di sanzioni 
latu senso punitive sia costantemente seguita dall’individuazione 
legislativa dell’autorità competente a ricevere il rapporto e ad ap- 
plicare la sanzione stessa. 


(1) È previsto che il massimo della sanzione non possa di regola superare il decuplo 
dei minimo. Questo però costituisce solo un limite. Il rapporto ottimale ai fini della de- 
terminazione della somma da pagare in misura ridotta, è quello in cui il minimo costi- 
tuisce un sesto del massimo perché in questo caso il doppio del minimo viene a coincidere 
con il terzo del massimo (ad esempio se la sanzione minima è di L. 6.000 e quella massi- 
ma è di L. 36.000, il doppio del minimo ed il terzo del massimo sono entrambi di L. 12.000). 
Un rapporto maggiore o minore tra minimo e massimo dovrebbe trovare una particolare 
giustificazione nell’opportunità, rispetto a una specifica violazione, di comprimere o di- 
latare il potere discrezionale dell’autorità competente ed applicarla. 


(2) Sulle modalità con le quali questi accertamenti vanno compiuti nulla dice la leg- 
ge n. 689/81, la quale quindi non ripete la previsione dell’art. 40 delle disposizioni di attua- 
zione del codice di procedura penale, secondo cui la insolvibilità del condannato ad una 
sanzione pecuniaria penale «si prova con certificati dell’autorità comunale, del procu- 
ratore delle imposte e dell’ufficio di polizia tributaria del luogo ove il condannato ha il 
domicilio o la residenza o si deve ritenere che possieda beni o cespiti di reddito ». 
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La disciplina dell’art. 17 della legge n. 689/1981 esige, infatti, che, 
per gli illeciti rientranti nella competenza dello Stato, sia specificata 
l’autorità alla quale è attribuita detta competenza (1). 

Per ogni nuovo illecito amministrativo occorrerà, pertanto, 
chiedersi se esso rientra in materie trasferite o in funzioni delegate 
alle regioni. Nell’ipotesi positiva sarà opportuno affermare, con appo- 
sita norma chiarificatrice, la competenza delle regioni in ordine allo 
illecito, lasciando a: singoli ordinamenti regionali l’individuazione 
degli uffici regionali competenti. Nell’ipotesi negativa la norma do- 
vrà, invece, indicare l’ufficio periferico statale al quale viene affidata 
la competenza. Se il Ministero competente non ha organi periferici, la 
competenza sarà attribuita al prefetto. 


(1) L'art. 17, comma settimo, ha previsto che la individuazione degli uffici statali 
periferici competenti ad applicare le sanzioni amministrative sia effettuata con decreto 
del Presidente della Repubblica. In attuazione di questa disposizione è stato emanato 
il decreto del Presidente della Repubblica 29 luglio 1982, n. 571 (in Gazzetta Ufficiale 
19 agosto 1982, n. 228, con rettifiche in Gazzelta Ufficiale 27 settembre 1982, n. 266 e 24 
giugno 1983, n. 172). Gli articoli 1 e 2 di questo decreto non possono riferirsi direttamente 
che alle violazioni configurate alla data della sua emanazione, onde gli illeciti ammini- 
strativi introdotti successivamente nell’ordinamento statale rimangono al di fuori delle 
previsioni del decreto medesimo. 

Consegue l’esigenza di dettare per ogni nuovo illecito una norma che svolga la stessa 
funzione assolta dagli articoli 1 e 2 del decreto del Presidente della Repubblica n. 571/1982. 
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